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环境信访的政治压力与缓解方略
■文 /祁玲玲  孔卫拿
当前，我国环境信访数量激增，
不仅有大量的涉及环境问题的信件涌
向政府，更有大量的民众直接上访，
其中也有相当规模的群体上访，大量
群众直接到访给各级政府造成了政治
压力。环境信访在督促地方环境治理
政策法规出台的同时，也给政府正常
运作造成了干扰。因此，一方面我
们需要通过深入改革地方官员考核机
制，利用环境信访造成的政治压力促
进环境治理的展开，另一方面需要增
进国家力量建设、加大环境行政处
罚力度，鼓励发展社会中介组织，
疏通民众的利益表达，缓解环境信访
的压力。
环境信访压力驱动环境治理
我国环境信访现状
20世纪90年代中期开始，我国
环境信访量开始激增。1995年全国环
境信访的总来信为58678封，10年以
后，该数据已经到达608245件。群
众到访量也由1995年的94798人次上
升到142360人次。信访内容主要是反
映大气污染、噪声污染及水污染，均
为与人民日常生活休戚相关的环境问
题。2006年之后，去信和走访的趋势
开始出现变化，且两种不同的信访模
式发展产生了分化。从全国整体趋势
来看，除去2008年奥运会前夕信访数
量出现了陡降，去信的数量仍然在增
加，但是增幅减缓。根据2011年的环
境年鉴，2010年环境信访来信总数
为701073封，与前两年基本持平。
而从2006年起环境走访的人数则开
始下降，自此，基本呈现逐年下降
的趋势，到2010年，上访人数全国
为65948人次，比1995年还要少近三
成。可见这些年在维持和谐社会的努
力中，地方各级政府为消解信访压力
做了大量的工作，而各个地方政府面
临的信访压力也各不相同，按历年上
访人员平均数，浙江、湖南、广西、
四川可以被纳入第一梯队，其次如江
西、湖北、云南、山东、广东等省，
而像西藏、新疆、甘肃、宁夏这样的
省（自治区），虽然经济发展遭遇瓶
颈，但在环境信访问题上则无太大压
力。地方政府面临环境问题的不同格
局对其环境治理模式产生影响。
环境信访压力带来环境治理动力
改革开放以来，各级地方政府成
为中国经济发展的发动机，GDP增长
成为社会发展的首要目标。在很长一
段时间内，GDP增长成为官员政绩的
最主要指标依据。这一现实无疑给过
去中国三十多年的经济增长注入了强
大的动力，但其带来的负面影响也日
益显现，这从以上分析的环境信访数
据中不难看出。
国家发展战略理念在2003年出
现了重要转变，科学发展观被正式提
出。与此相一致，中央对地方官员的
考核体系也逐步呈现了相应的调整，
以人为本的发展方式被逐步渗透到考
核指标中去。经济增长不再是干部考
核体系的唯一或首要指标，经济增长
之外的元素被纳入了。当民意调查的
方式被采用且经济增长不再是唯一升
迁依据之后，民众对于政府治理的评
价对地方官员形成了压力。因此，在
中央对地方官员晋升考核标准逐步改
革的今天，信访，尤其是以民众走访
形式的信访一定会敦促各级地方官员
做出政策和治理层面的回应。
各省的数据分析表明，在控制了
其他因素的影响之后，民众上访会敦
促地方环境法规条例的出台，而且当
年的上访人数会立竿见影地影响地方
政府的政策制定。
造成环境信访政治压力的根源
现行信访制度存在缺陷
现行信访组织架构庞杂、条块
分割、归口不一，至今也没有厘清一
套明晰的信访组织体系，大量的环境
信访在进入政府信访部门后，只能
按照信访制度的既定规则在各级政府
之间进行无序流转，信件大量积压、
公民重复走访、越位上访频频发生。
此外，地方政府在面临上级推出的各
类维稳考核压力下，纷纷采取各类扭
曲手段化解信访压力，造成了大量人
力、物力、财力的空耗与浪费。因
此，不改革现行信访制度，环境信访
的疑难从根本上来说很难得到解决。
国家能力建设缺乏
在我国，环境信访是重要的公
民环境利益意见表达和政治参与的形
式，因此，政府如何在吸纳、处理公
民的合法政治表达并合理地吸纳到
环境政策制定过程中，既回应公民的
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利益诉求又促进政府的正常运作，是
当前中国政府环境治理能力的重要体
现。我国关于环境问题的法律法规已
经先行，国家能力的有效彰显更应该
体现在国家的执法能力以及政府的政
策执行上。从某种程度上讲，正是因
为在环境问题上太多的政府执行不力
才导致了大量污染问题的出现，以及
民众大量正当诉求的产生。国家能力
建设有所欠缺，民众大量的利益表达
诉求随即产生，而国家能力的脆弱又
不能有效消化民众的利益表达，整个
政府运作体系压力随之激增，继而影
响其正常功能的运作，进入某种意义
上的恶性循环。因此，环境部门不应
只在压力之下被动行政执法，而应在
其职责范围内主动积极地展开政府行
为，这是缓解大量环境信访涌向政府
的重要举措。
社会力量发展薄弱
当下我国社会力量发展的脆弱也
是大量信访压力形成的重要原因。社
会发展的历史表明，多样且良好运作
的社会组织对于消化并有序化民众的
利益表达、防止大规模的社会动荡具
有重要意义。例如，环保组织的存在
对于宣传环保理念，组织民众加入环
保行动，有效整合以及有序表达民众
合理的环保利益等方面都有着不可或
缺的作用。改革开放以来，中国涌现
大量的社会组织，数量的激增不等于
发展的成熟。中国环保组织在良好的
自我规划、接洽社会各阶层利益表达
并与政府展开高效互动方面仍需要时
间。当然，这与政府给这些多样的
社会组织多大的发展空间有着密切
的关系。因此，目前环境信访的压
力不仅仅来自于国家能力建设的问
题，相关的环境保护的社会中介力量
薄弱也是重要原因。当政府面临的民
众利益表达有不堪重负的现象时，政
府必须思考社会自我消化能力方面的
缺失。
缓解环境信访压力的政策建议
将地方官员考核纳入环境治理
指标
环境信访的政治压力若要转化成
有利于环境治理的政府行为，必须要
有一个前提，就是将中央提出的“注
重考核经济社会协调发展、维护社会
稳定、保障和改善民生的实际成效”
落到实处。只有将以经济增长为基调
的政治升迁锦标赛真正转化成以经济
社会协调发展为基调的政治升迁的竞
争，才有可能将环境治理真正渗入到
地方官员政策制定和政策执行的行为
过程中去。如果对于环境保护的关注
没有成为地方官员行为中的切实动
力，环境治理问题是很难从根本上被
积极作为的。而要让环境问题成为真
正驱动地方官员行为的驱动力，必须
将环境治理的质量细化成可衡量的指
标纳入到考核体系中去。任何原则性
而非可量化操作衡量的表述在考核实
际过程中极易沦为空谈。
对环境治理的量化指标并非完全
科学的举措，但不可否认其是给予地
方官员形成压力的有效措施。不过，
对于环境问题的强调不可能完全摆脱
经济增长这一目标，毕竟中国的绝大
部分地区仍然是需要经济发展的，在
当前要求地方政府完全不顾及经济增
长只注重环境治理显然是不现实的，
而且事实上经济增长到一定程度会有
助于环境治理的展开。因此，把环境
治理的考核指标与经济增长相结合应
该是可行的改革方向。在现有体系
下，如果中央不能真正做到对地方官
员考核制度的改革，民众信访给地方
政府带来的诸多压力会冲击政治体系
的运作甚至危及整个社会的稳定。
改革环境信访制度，实现网络式
环境治理
由于环境议题深深嵌入在政府治
理的各部分、各环节之中，必须打造
环境信访组织跨部门协同合作机制，
建立一个跨党委、人大、政府、司法
机关的协同合作机制，通过权责配
置、协商决策、信息共享、组织沟通
等多种机制实现环境信访的政府间网
络式治理。在信访被荷载过多超出其
初始设计的功能情境下，必须要给环
境信访机构适当减压，明确信访制度
只是一种次要政制，充分发挥环境信
访在利益表达、政治参与和沟通方面
的功能，逐步转移和淡化其非法治性
的权利救济功能，引导和树立环境问
题司法救济的最终权威。同时，要努
力提升人大、政治协商、行政诉讼、
行政复议、社会调解等其他政治制度
的功能，共同推进环境法治的建设和
公共环境权利的实现。
加强环境执法行政能力，鼓励社
会组织参与
在我国这样的政府主导型发展
的社会里，政府行为直接关乎公共产
品提供的质量以及政策制定执行的效
果，但公民社会的发展能够起到促进
公民自治、提升公民美德的作用，它
与政府治理及其能力本身是可以良性
互动的。为此，针对环境信访治理的
困境，一方面应注重强化国家环境法
制的执行能力，夯实国家保护公民环
境权、治理环境污染的基础性能力，
另一方面要积极创新社会管理，降低
民间环境治理组织设立的制度门槛，
大力推动公民社会组织依法有序地参
与环境管理与污染防治，以国家与社
会互相充权、合作共赢的方式推动环
境治理的不断前进。
（祁玲玲，南京大学政府管理学院；孔卫拿，
厦门大学公共事务学院）
